CORTE Sentencia 112-20-1N/25
CONSTITUCIONAL Juez ponente: Ali Lozada Prado
DEL ECUADOR

Quito, D.M., 29 de agosto de 2025
CASO 112-20-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 112-20-1N/25

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion publica de inconstitucionalidad
presentada en contra del articulo 2 y la Disposicion Final Primera de la Ordenanza 005-2016,
expedida por el GAD Municipal del cantén Playas, que reforma el limite urbano cantonal. Esto,
en virtud de que la ordenanza se encuentra derogada y no se verifican efectos ultractivos, ni se
ha configurado unidad normativa.

1. Antecedentes procesales

1. El 09 de diciembre de 2020, Francisco Alberto Ticina Navarro, en calidad de
coordinador general de asesoria juridica del Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(“entidad accionante”), presentd una accion pablica de inconstitucionalidad en contra
del articulo 2 y la disposicion final primera de la Ordenanza 005-2016, denominada
“Reforma a la ordenanza sustitutiva 002-2016, que establece el limite urbano del
canton Playas”.! Esta fue expedida por el Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal del canton Playas (“GAD del canton Playas o GAD”) y fue aprobada por
el Consejo Municipal el 18 de agosto de 2016.

2. Mediante auto de 3 de febrero de 2021, la Sala de Admision de la Corte
Constitucional admitié a tramite la demanda de inconstitucionalidad. En el mismo
auto, se corrid traslado de la demanda al GAD del cantdn Playas.

2. Competencia
3. De conformidad con el articulo 436 numeral 2 de la Constitucién y los articulos 75 y

76 de LOGJCC, el Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y
resolver esta accién publica de inconstitucionalidad.

! La entidad accionante también solicité la suspension provisional de la norma, no obstante, mediante auto
de 03 de febrero de 2021, la Sala de Admision conformada por los jueces constitucionales Agustin Grijalva
Jiménez, Ali Lozada Prado y la jueza Teresa Nuques Martinez, resolvio negar dicha solicitud.
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3. Disposiciones impugnadas

4. La entidad accionante impugna el articulo 2 y la disposicion final primera de la
“Reforma a la ordenanza sustitutiva 002-2016, que establece el limite urbano del
canton Playas”, expedida mediante la Ordenanza 005-2016 (“ordenanza
impugnada”), por el GAD del canton Playas. Estas disposiciones establecen lo
siguiente:

Art. 2.- En los casos en que la linea demarcatoria del limite urbano cruce como minimo
por la mitad de una propiedad cualquiera, toda su area serd considerada como urbana
siempre y cuando el territorio no esté en la jurisdiccién de las comunas, para efectos de
aplicaciones técnicas, legales, administrativas, tributarias y de otra indole municipal,
previa inspeccion e informe técnico de la Unidad de Planificacion y Gestidn Territorial.

DISPOSICION FINAL PRIMERA. - Derdguese todas las disposiciones legales que se
opongan al contenido de la presente Ordenanza.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. De la entidad accionante

5. La entidad accionante sostiene que la ordenanza impugnada es inconstitucional por la
forma porque no habria sido publicada en el Registro Oficial, como exige el principio
de publicidad normativa, consagrado en el articulo 82 de la Constitucion.

6. Sostuvo que el articulo 2 de la ordenanza impugnada es contrario a los articulos 226,
282, 424 y 425 de la Constitucion por las siguientes razones:

6.1.La norma ampliaria los limites urbanos del cantén Playas sin la autorizacion
previa del Ministerio de Agricultura y Ganaderia. Cuando, esto seria una
exigencia del articulo 6 de la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios
Ancestrales (“LOTRTA”)? y el articulo 3 del reglamento de dicha ley. Por lo

2 Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, suplemento del registro oficial 711, 14 de
Marzo 2016. Ultima Reforma: segundo suplemento del registro oficial 29, 25 de marzo 2022, articulo 6:
“A fin de garantizar la soberania alimentaria, los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales y
metropolitanos pueden declarar zonas industriales y de expansion urbana en suelos rurales que no tienen
aptitudes para el desarrollo de actividades agropecuarias. Para este efecto la Autoridad Agraria Nacional,
de conformidad con la Ley y previa peticién del Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o
metropolitano competente, en el plazo de noventa dias siguientes a la peticion, mediante informe técnico
que determine tales aptitudes, autorizara, el cambio de la clasificacion de suelos rurales de uso agrario a
suelos de expansion urbana o zona industrial. Serd nula de pleno derecho toda declaratoria de zonas
industriales o de expansién urbana que no cumpla con lo dispuesto en el inciso anterior. En caso que la
declaratoria efectuada por el Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano provoque
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cual, en opinion de la entidad accionante, el GAD del canton Playas habria
vulnerado el articulo 226 de la Constitucion que exige que las entidades estatales
solo ejerzan las potestades y competencias atribuidas en la Constitucion y en la
ley; y al mismo tiempo habria vulnerado el articulo 282 de la Constitucion que
“reconoceria” la facultad del Ministerio de Agricultura y Ganaderia para normar
el uso y acceso a la tierra.

6.2.La norma contravendria el principio de interdiccion de la arbitrariedad reconocido
en el articulo 18 del Cdédigo Organico Administrativo (“COA”) y a los articulos
122, 123 y 124 del mismo cuerpo normativo, los cuales se refieren la
obligatoriedad de un dictamen e informe para la emision de un acto
administrativo.

7. En relacion con la “Disposicion Final Primera” de la ordenanza afirmd que su
permanencia en el ordenamiento juridico vulneraria la jerarquia normativa reconocida
en los articulos 424 y 425 de la Constitucion.

4.2. Del GAD del canton Playas

8. El GAD del canton Playas argumenté que la ordenanza fue aprobada y debatida
conforme al procedimiento previsto en el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (“COOTAD”), en dos instancias, en las
sesiones del 04 y 18 de agosto de 2016, y que entrd en vigencia el 16 de septiembre
del mismo afio. En ese sentido, afirmé que, conforme los articulos 78.2 y 84.2 de la
LOGJCC, la demanda de inconstitucionalidad por la forma debia ser rechazada por
haberse presentado fuera del plazo de un afio contado desde la entrada en vigencia de
la norma, lo que ocurrid el 16 de septiembre de 2016, mientras que la accién fue
presentada recién el 09 de diciembre de 2020.

9. Por otra parte, sostuvo que no se afectaron competencias del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia, pues el GAD del cantdén Playas actué dentro de las competencias
constitucionales establecidas en el articulo 264 de la Constitucion.® De igual forma,
alego la presuncion de constitucionalidad de las normas expedidas por los 6rganos
competentes (art. 76 LOGJCC), y que no se demostraron argumentos claros,

dafios en los suelos fértiles, correspondera la inmediata remediacion y ejercicio del derecho de repeticién
para quienes emitieron la decisién”.

3 CRE, registro oficial 449 , 20 de octubre 2008, tltima modificacion, tercer suplemento del registro oficial
568, 30 de mayo de 2024, articulo 264: “Los gobiernos municipales tendran las siguientes competencias
exclusivas sin perjuicio de otras que determine la ley: 1. Planificar el desarrollo cantonal y formular los
correspondientes planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion nacional,
regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del suelo urbano y rural”.
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especificos y pertinentes para establecer una incompatibilidad normativa, conforme lo
exigiria el articulo 79.5.b de la LOGJCC.

5. Cuestion previa

10. El 17 de julio de 2025, el GAD Municipal del canton Playas remitio el oficio
GADMCP-ALCALDIA-2025-369-O, mediante el cual informd que se expidio la
Ordenanza 002-2025, titulada “Ordenanza que regula el uso, gestion y
aprovechamiento del suelo urbano y rural del canton Playas, actualiza el Plan de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial y la formulacion del Plan de Uso y Gestion del
Suelo del canton Playas” (“Ordenanza 002-2025”).% Asimismo, informd que la
Disposicién Derogatoria Quinta de dicha ordenanza derogd expresamente la
Ordenanza 005-2016, que constituye el objeto del presente proceso.

11. De lo anterior, se desprende que la norma impugnada fue derogada y, en consecuencia,
no se encuentra vigente en el ordenamiento juridico. No obstante, la LOGJCC
establece que la Corte puede realizar control de constitucionalidad de normas
derogadas® y declarar su inconstitucionalidad, en los siguientes casos: (i) cuando, se
presuma unidad normativa,® o (ii) cuando las disposiciones tengan la potencialidad de
producir efectos contrarios a la Constitucion, es decir produzcan efectos ultractivos.’

12. El articulo 76.9.a de la LOGJCC presume la existencia de unidad normativa cuando la
disposicion acusada o su contenido se encuentran reproducidos en otros textos
normativos. En ese sentido, a continuacion se verificara si la disposicion impugnada
ha sido reproducida en la nueva ordenanza.

13. Elarticulo 2 impugnado (parrafo 4 supra) incluye los siguientes elementos esenciales:
el criterio técnico-geométrico para determinar la inclusion total de predios dentro del
limite urbano (linea demarcatoria), y, la exigencia de un informe técnico de la Unidad
de Planificacion y Gestion Territorial del GAD para aplicar la delimitacion territorial
antes mencionada.

4 Esta ordenanza fue publicada en el registro oficial, edicion especial 338, el 02 de julio de 2025.

5 LOGJCC, articulo 76 numerales 8 y 9.

® CCE, sentencia 055-16-SIN-CC, 26 de octubre de 2016, p. 15. También puede revisarse este concepto en
la sentencia 29-16-IN/21, 21 de julio de 2021, parr. 19.

" CCE, sentencias 15-18-IN/19, 2 de julio de 2019, parr. 48 y 65-19-IN/21, 08 de diciembre de 2021, parr.
24,
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14. Las disposiciones de la Ordenanza 002-2025 que podrian tener relacion con la norma
impugnada son las siguientes: articulo 17,8 articulo 24° y articulo 118.1°

15. Elarticulo 17 de la Ordenanza 002-2025 delimita la zona urbana con base en el Anexo
4,11y establece parametros técnicos obligatorios para su delimitacion, por ejemplo,
gradientes, accesibilidad, densidad, integracion con la malla urbana. Por su parte, el
articulo 24 establece condiciones para transformar suelo rural en urbano, exige que
esté colindante al suelo urbano (salvo excepciones) e introduce criterios técnicos
(viabilidad de servicios, politicas de proteccion agraria). Finalmente, el articulo 118
regula el fraccionamiento de predios en suelo rural, prohibe su urbanizacién si no
cumplen requisitos de cesion y requiere autorizacion expresa de la autoridad agraria
para adjudicaciones estatales.

16. Ninguno de los articulos vigentes de la Ordenanza 002-2025 reproduce, ni de manera
literal ni sustancial, los elementos normativos esenciales contenidos en el articulo 2 de
la norma derogada (parrafo 13 supra). Por ello, no se aprecia unidad normativa entre
el articulo 2 de la derogada Ordenanza 005-2016 y los articulos 17, 24 y 118 de la
Ordenanza 002-2025.

8 Ordenanza 002-2025, articulo 17: “Suelo urbano del cantdn Playas. - El suelo urbano del canton Playas y
su delimitacidn se encuentra detallada en el "Anexo 4. Definicidn del Limite Urbano™ de la presente
ordenanza. Para la delimitacién del suelo urbano se considerara de forma obligatoria los parametros sobre
las condiciones basicas como gradientes, sistemas publicos de soporte, accesibilidad, densidad edificatoria,
integracién con la malla urbana y otros aspectos”.

® Ibid, articulo 24: “Suelo Rural de Expansion Urbana. - Es el suelo rural que podra ser habilitado para su
uso urbano de conformidad con el Plan de Uso y Gestién de Suelo. El suelo rural de expansion urbana sera
siempre colindante con el suelo urbano del cantén, a excepcién de los casos especiales que se definan en la
normativa secundaria. La determinacion del suelo rural de expansion urbana se realizara en funcion de las
previsiones de crecimiento demografico, productivo y socioeconémico del cantdn, y se ajustara a la
viabilidad de la dotacion de los sistemas publicos de soporte definidos en el Plan de Uso y Gestién de Suelo,
asi como a las politicas de proteccion del suelo rural establecidas por la autoridad agraria o ambiental
nacional competente.

Con el fin de garantizar la soberania alimentaria, no se definird como suelo urbano o rural de expansién
urbana aquel que sea identificado como de alto valor productivo por parte de la autoridad agraria nacional,
salvo que exista autorizacion expresa de la misma.

Los procedimientos para la transformacion del suelo rural a suelo urbano o rural de expansién urbana
observaran de forma obligatoria lo establecido en la ley de la materia.

Queda prohibida la urbanizacion en predios colindantes a la red vial estatal, regional o provincial, sin previa
autorizacion del nivel de gobierno responsable de la via”.

10 Ibid, articulo 118: “Fraccionamientos en Suelo Rural. — Para realizar el fraccionamiento en suelo rural,
se debera considerar lo siguiente: a) Cuando el fraccionamiento de un predio en suelo rural se realice sin
cumplir la cesion obligatoria establecida en la ley, los nuevos predios resultantes solo podran destinarse a
cultivos o explotacion agropecuaria. Tales lotes no seran susceptibles de urbanizacién ni lotizacion para
uso residencial, industrial o de otra naturaleza distinta a la agroproductiva. b) En los casos de
fraccionamiento de tierras rurales que provengan de adjudicaciones estatales, sera obligatorio, ademas de
cumplir con los lineamientos de esta Ordenanza, contar con la autorizacién expresa de la Autoridad Agraria
Nacional, de conformidad con la normativa sectorial correspondiente”.

11 Se deja constancia de que en el registro oficial no consta el texto del Anexo 4, y que el GAD de Playas
tampoco lo remitio a la Corte Constitucional, por lo cual, no es objeto de analisis en esta sentencia.
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17. En relacion con la ultraactividad,'> desde la derogatoria de las disposiciones
impugnadas (02 de julio de 2025), tanto el articulo 2 como la disposicion final primera
de la Ordenanza 005-2016 dejaron de formar parte del ordenamiento juridico del
canton Playas. Y no se identifica que mantenga efectos juridicos pendientes, ni que
exista una situacion juridica individual o colectiva que siga regulandose actualmente
con base en su contenido.

18. Por lo expuesto, al no configurarse la unidad normativa ni los efectos ultractivos no
procede que esta Corte realice un control abstracto de constitucionalidad de la norma
impugnada.

6. Decision

En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:

1. Desestimar la accién publica de inconstitucionalidad 112-20-IN.

2. Notifiquese, publiquese y archivese.

IR “MRRLTR ™
ESCUDERO SOLI Z

Val i dar dni camente con Fi rnaEC

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

12 Como ha sefialado esta Corte, el articulo 76.8 de la LOGJCC “[...] recoge la teoria de ultractividad de la
ley derogada, la cual esta definida en la posibilidad de que la norma logre que sus efectos sean aplicados
mas alla del momento en que dejé de pertenecer al ordenamiento juridico positivo, independientemente de
si los hechos que la motivaron se dieron antes o después de dicha derogatoria, lo cual deja la posibilidad de
que la Corte ejerza control constitucional sobre la misma, aunque su periodo de validez formal haya
terminado”. Vid. CCE, sentencias 15-18-IN/19, 02 de julio de 2019, parr. 48 y 65-19-IN/21, 08 de
diciembre de 2021, pie de pagina 5.
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Razobn: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con ocho votos a favor de los jueces constitucionales Jorge Benavides
Ordofiez, Alejandra Cérdenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Radl
Llasag Fernandez, Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y José Luis Teran Suérez,
en sesion jurisdiccional ordinaria de viernes 29 de agosto de 2025; sin contar con la
presencia de la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo, por uso de una licencia por
vacaciones.- Lo certifico

Firmado electrénicamente
Paulina Saltos Cisneros
SECRETARIA GENERAL (S)

Fi rmado el ectr ol
-,

(8% CYNTHI A PAULI NA
HE SALTOS Cf SNERGS
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